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Meer zicht op wetgeving?
C .A .J .M .  Kortmann
Kortniann had graag meer concrete oplossingen ten aanzien van 
onderdelen van de wetgevingsprohlematiek in de nota Zicht op wet­
geving aangereikt gezien. De nota is nogal abstract. Hij twijfelt 
eraan o f  de oplossingen die de nota wèl suggereert eigenlijk wel zo 
nodig zijn. Een van de kernen van de wetgevingsprohlematiek is 
naar zijn mening de deregulering in de klassieke betekenis. Dat wil 
zeggen deregulering, zoals die een jaar o f  tien geleden werd opge­
vat, eenvoudig: minder regels en minder ingrijpen in de maat­
schappelijke sfeer. Dat thema is de afgelopen jaren wat op de ach­
tergrond geraakt doordat het thema deregulering deels is 
vervangen, zo niet is ondergesneeuwd, door het thema van de kwa­
liteit van de wetgeving. Kwaliteit van wetgeving is belangrijk maar 
als wij blijven regelen zoals er geregeld is en wordt, dan zullen 
nota 's als Zicht op wetgeving en Met vaste hand naar zijn mening 
weinig effect sorteren.
Kortmann geeft echter graag een aanzet voor een meer praktisch 
georiënteerde discussie omtrent de wetgevingsprohlematiek aan de 
hand van een achttal stellingen. *
Stelling I Het verd ien t  aanbeveling  de g rondw et  zodan ig  te 
wijzigen, d a t  een vereenvoudigde  w e tsp rocedure  mogelijk is
De suggestie om een vereenvoudigde wetsprocedure te creëren is 
niet nieuw. De Staatscommissie Cals-Donner en ook Scheltema 
hebben daar al enige beschouwingen aan gewijd. Kortmann wijst 
op het merkwaardige gegeven dat de wetsprocedure sinds de 
grondwetsherziening van 1848 globaal gezien altijd dezelfde is 
gebleven. Weliswaar zijn enige detailvoorschriften in de loop der 
jaren uit de grondwet geschrapt, maar in zijn algemeenheid kan 
men stellen dat de wetsprocedure al anderhalve eeuw dezelfde is 
gebleven. Nu is het wel zo dat in die anderhalve eeuw meer gedele­
geerd is aan algemene maatregelen van bestuur dan wel ministe­
riële regelingen, maar de formele wetsprocedure zelf is nog steeds 
wat zij was. Dit terwijl te verwachten zou zijn dat de procedures 
die de overheid volgt bij het tot stand brengen van besluiten ook 
min of  meer aangepast worden aan de maatschappelijke ontwikke­
lingen.
Andere landen daarentegen hebben op de maatschappelijke ontwik­
kelingen gereageerd met het tot stand brengen van een gedifferen­
tieerd stelsel van wetgevingsmogelijkheden. Italië kent bij voor­
beeld al jarenlang een vorm van vereenvoudigde wetsprocedure die 
het mogelijk maakt op een vrij eenvoudige wijze een besluit kracht 
van formele wet te verlenen. Frankrijk kent in dat kader zelfs twee 
procedures. Allereerst kennen de Fransen de mogelijkheid om bij 
decreet onderwerpen te regelen, die bij ons bij de formele wet gere­
geld moeten worden. Voorts kent de Franse constitutie binnen het 
kader van de formele wetsprocedure de zogenaamde procedure van 
urgence. Deze procedure houdt in dat de regering kan stellen dat 
een wetsvoorstel urgent is o f  de materie, die het wetsvoorstel 
regelt, urgent geregeld moet worden. De Kamers worden alsdan 
gedwongen een snellere procedure te volgen dan de normale. Ook 
Engeland kent een vereenvoudigde procedure, bekend onder de 
naam ’guillotine’.
Een vereenvoudigde wetsprocedure in het Nederlandse stelsel zou, 
aldus Kortmann, tegemoet komen aan de werkbelasting van de 
beide Kamers. Ook ziet hij niet de zin van het volgen van de zware, 
klassieke wetsprocedure bij een wetsvoorstel met een vrij technisch 
karakter waar politiek toch nauwelijks belangstelling voor bestaat. 
Tussenoplossingen in de vorm van constructies als ’voorhangpro­
cedures’ voor algemene maatregelen van bestuur wijst hij in het 
algemeen van de hand. Procedures die er toe leiden dat de Kamer 
kan verlangen dat een algemene maatregel van bestuur wordt ver­
vangen door een wet dan wel wordt goedgekeurd bij wet brengen 
naar zijn mening veelal dubbel werk met zich.
Stelling II De opzet van  deze vereenvoud igde  w e tsp rocedure  
k a n  w orden  on tleend  a a n  die van  de goedk eu r in g  van  ve rd ragen
De constructie die Kortmann zou voorstaan voor een vereenvou­
digde wetprocedure is een constructie, die ontleend is aan de proce­
dure van de goedkeuring van verdragen. Verdragen kunnen op 
twee wijzen worden goedgekeurd, namelijk stilzwijgend dan wel 
uitdrukkelijk. Sommige verdragen moeten uitdrukkelijk worden 
goedgekeurd, maar in principe kan de regering kiezen voor een 
stilzwijgende goedkeuring van verdragen.
Deze procedure geprojecteerd op de wetsprocedure leidt er toe dat, 
als de regering een wetsvoorstel heeft ingediend bij de Tweede 
Kamer, de Kamers een bepaalde termijn krijgen waarbinnen zij 
vragen om het volgen van de klassieke wetsprocedure. Dit verzoek 
kan afkomstig zijn van een grondwettelijk aantal van de Kamers 
dan wel de voorzitter van de Kamer namens de Kamer. Laten de 
Kamers de termijn verlopen, dan zal het in die constructie na 
bekrachtiging kracht van formele wet verwerven.
Wetsvoorstel. Een groot voordeel van deze constructie vergeleken 
bij de algemene maatregel van bestuur, al dan niet voorgehangen, 
is, aldus Kortmann, deze, dat door haar eenvoud formele wetten 
minder snel bij algemene maatregel van bestuur zullen worden 
gewijzigd. Nu zien we immers nogal eens dat bij grote spoed de 
AM VB-gever de bevoegdheid krijgt een wet te wijzigen.
Andere voordelen van de constructie zijn volgens hem dat men 
middels het volgen van deze constructie kan voldoen aan al die 
grondwettelijke bepalingen, die verlangen dat de formele wetgever 
optreedt, alsook dat de Kamers, in tegenstelling tot bij de AMVB- 
procedure, niet echt worden uitgeschakeld.
Stelling III De vereenvoud igde  w e tsp rocedu re  k an  b ijdragen  
a a n  een snellere en m eer  coheren te  im p lem en ta t ie  van  het E E G -  
recht
Op het ogenblik heeft Nederland grote problemen met de imple­
mentatie van EG-recht. Dat is volgens Kortmann niet alleen te wij­
ten aan de tijdsduur maar hangt ook samen met het vraagstuk op 
welk niveau je  de implementatie ten uitvoer moet brengen: moet 
dat bij formele wet, bij algemene maatregel van bestuur dan wel bij 
ministeriële regeling. De techniek die tot op heden, vaak vanwege 
de snelheid, is gebruikt is de open delegatiebepaling, met de 
bevoegdheid om af  te wijken van de wet. Kortmann verwijst in dat 
kader naar het onlangs verschenen advies van de Commissie voor 
de Toetsing van Wetgevingsprojecten over de implementatie van 
het EG-recht.
De constructie van de goedkeuring van verdragen bij de implemen­
tatie zou volgens hem leiden tot een niet te veronachtzamen tijds­
winst en brengt tevens met zich dat men kan implementeren op het 
niveau dat de Grondwet verlangt.
*) Dit verslag is opgesteld door Irene Kolhoop, werkzaam bij de Stafafdeling 
Wetgeving Publiekrecht van het Ministerie van Justitie.
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Stelling IV De R a a d  van  S ta te  m oet adv iseren  vóór de besluit­
vorm ing  in de m in is te r raad
Dc ervaring is dat het voor een ministerraad onder omstandigheden 
erg moeilijk is om naar aanleiding van het advies van de Raad van 
State nog terug te komen op eerder ingenomen standpunten. W ets­
voorstellen berusten vaak op sterke compromissoire besluitvor­
ming. Komt de Raad van State in zijn advies op juridisch terrein, 
om niet te zeggen constitutioneel terrein, met kritische opm erkin­
gen, dan is het mogelijk dat men binnen de departementen en bin­
nen de ministerraad zijn uiterste best zal doen om het compromis 
overeind te houden om te voorkomen dat de gehele discussie 
opnieuw gevoerd zal moeten worden. Dit probleem zou volgens 
Kortmann kunnen worden ondervangen door een ontwerpregeling 
aan dc Raad van State voor tc leggen, vóórdat dc besluitvorming 
in de ministerraad plaats vindt. Het advies van dc Raad van State 
kan dan onderdeel uitmaken van de besluitvorming in de minister­
raad. In een aantal landen, waaronder Frankrijk cn Luxemburg, 
adviseert de Raad van State voordat hetzij de ministerraad, hetzij
de minister besluit.
Stelling V Ind ien  de R a a d  van S ta te  een on tw erp-w ette l i jke  
bepaling  inconsti tu tioneel ach t ,  m ag  deze on tw erpbepa l ing  
slechts in s tan d  blijven met in s tem m ing  van de M inister van  
Jus t i t ie
Stelling V hangt met de vorige stelling samen, maar niet in die zin 
dat stelling V alleen maar te realiseren zou zijn als stelling IV zou 
worden overgenomen. De laatste jaren  is het Kortmann opgevallen 
dat de ministeries, maar ook de Kamers, het niet altijd even nauw 
nemen met de vereisten van constitutioneel recht. Om de constitu­
tionele houdbaarheid van regelgeving te bevorderen zou het vol­
gens hem aanbeveling verdienen een ontwerp-regeling, ten aanzien 
waarvan de Raad van State heeft geadviseerd dat bepaalde onderde­
len van deze regeling inconstitutioneel zijn, een extra toetsing tc 
laten ondergaan door een departement dat (mede)bclast is met de 
bewaking van de constitutionele eisen. Gedacht kan daarbij worden 
aan het Ministerie van Justitie, al dan niet in samenwerking met het 
Ministerie van Binnenlandse Zaken.
Stelling VI De com missies  van  de T w eede  en de Eerste  K a m e r  
der  S ta ten -G en e raa l  m oeten  m eer  d an  nu het geval is feitelijk 
b i jeenkom en
Nederland is merkwaardigerwijs  een van de weinige landen waar het 
voorbereidend onderzoek van wetsvoorstellen nagenoeg geheel 
schriftelijk plaatsvindt, aldus Kortmann. Hoewel er zo nu en dan 
uitgebrcide commissievergaderingen plaatsvinden, kan worden 
gesteld dat in Nederland het merendeel van dc wetsvoorstellen 
schriftelijk wordt onderzocht. Hij betreurt het dat in dergelijke 
schriftelijke stukken de Kamer veelal komt met een lange lijst van 
vragen, die vaak nauwelijks enige politieke betekenis hebben en 
kennelijk grotendeels zijn verzameld door fractiemedewerkers. 
Anders gezegd: een voorlopig verslag berust in het merendeel van 
de gevallen niet op overleg tussen Kamerleden.
In andere landen daarentegen is het regel dat de commissies lijfelijk 
bijeen komen. Men discussieert daar in commissieverband over 
een wetsvoorstel en brengt als commissie een rapport uit dan wel 
formuleert zo mogelijk als commissie al amendementen. Deze 
amendementen berusten in veel gevallen dan al deels op com pro­
missen die tussen dc belangrijkste politieke stromingen in dc 
Kamer tot stand zijn gebracht. Dit heeft het grote voordeel dat 
enerzijds een minister al globaal kan weten welke kant dc plenaire 
discussie in de Kamer op zal gaan cn anderzijds de Kamerleden 
kennis kunnen nemen van overwegingen van andere politieke stro­
mingen dan die zijzelf aanhangen en zij zich daardoor eerder kun­
nen laten overtuigen.
Stelling VII Beide K a m ers  m oeten  een vaste  com missie  voor 
de wetgeving instellen
De achtergrond van deze stelling zou kunnen zijn de gedachte dat 
de Kamers meer juridische know-how zouden moeten organiseren 
op het terrein van de wetgeving opdat zij daarmee hun voordeel 
kunnen doen bij dc behandeling van wetsvoorstellen. Dit is echter 
niet het hoofdargument waarom Kortmann deze stelling bepleit. 
Hij wijst er in dit kader op dat de verantwoordelijkheid voor de 
kwaliteit van de wetgeving, de constitutionalitcit van de wetgeving, 
bij de departementen ligt en daar ook moet worden bewaakt. Het 
probleem doet zich echter voor dat deze bewakers, het name de 
wetgevingsjuristen, nogal eens overruled worden door bij voor­
beeld beleidsambtenaren, o f  onder omstandigheden zelfs de minis­
ter o f  dc ministerraad, die andere belangen een hogere prioriteit 
toekennen. Op dat moment wordt de kwaliteit van de wetgeving 
niet meer op het departement gegarandeerd, maar verschuift die 
kwaliteitsbewaking naar dc Kamers. Vanuit dat perspectief bezien 
zou Kortmann een groot voorstander zijn van het instellen van een 
Kamercommissie, die gespecialiseerd is in het toetsen van dc typi­
sche juridische kwaliteit van elk wetsvoorstel. Het is een stelsel dat 
in bepaalde andere landen gebruikelijk is. Zo worden in Frankrijk 
dc wetsvoorstellen altijd onderzocht door twee commissies. Ener­
zijds dc commissie die zich inhoudelijk bezig houdt met het beleid 
dat is neergelcgd in het wetsvoorstel. Daarnaast een commissie, la 
commission des lois, die de kwaliteit van het wetsvoorstel beoor­
deelt. Beide commissies brengen rapport uit aan de Assemblée 
nationale o f  aan de Senaat.
Stelling V III  Invoering  van het te rugzend ingsrech t  van  de E e r ­
ste K a m e r  verd ien t  geen aanbeveling
Deze stelling zou kunnen worden genuanceerd, afhankelijk van de 
inhoud, dat aan het terugzendingsrecht wordt gegeven. Kortmann 
gaat uit van de constructie waarin de Eerste Kamer terug zou kun­
nen zenden en de Tweede Kamer uiteindelijk de eindbeslissing 
neemt. Dat stelsel acht hij niet gewenst, zeker niet gezien de positie 
die dc Eerste Kamer zich in dc loop der jaren in de wetsprocedure 
heeft verworven. De eerste Kamer is immers een steeds grotere rol 
gaan spelen bij de toetsing van de constitutionalitcit van wets­
voorstellen. Deze extra waarborg zou worden verminderd indien 
de Tweede Kamer na een terugverwijzing van dc Eerste Kamer, de 
eindbeslissing zou kunnen nemen. Bovendien is het volgens Kort­
mann ook overbodig een terugzendingsrecht voor dc Eerste Kamer 
e creëren aangezien een dergelijk recht al grotendeels gerealiseerd 
kan worden door de novellc-procedure.
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